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Vorwort 

Die vorliegende Arbeit von Regierungsrat Dr. Gottfried Herbig über 
"Die öffentlichen Einrichtungen im sozialen Rechtsstaat der Gegenwart" 
ist im Forschungsinstitut der Hochschule für Verwaltungswissenschaften 
Speyer entstanden. Die Untersuchung erstrebt zunächst eine umfassende 
Übersicht über Bedeutung und Entwicklung der öffentlichen Einrichtun-
gen im Hinblick auf die Wandlungen der Gesellschaft und die Wand-
lungen der Verwaltungsaufgaben, bevor sie im Anschluß hieran einige 
wichtige Grundlagen und Besonderheiten der öffentlichen Einrichtungen 
im Verfassungs- und Verwaltungsrecht ·behandelt. Verwaltungstatsa-
chen, Verwaltungserfahrungen und Verwaltungspolitik nach Maßgabe 
der gesellschaftlichen Bedürfnisse ergänzen und beeinflussen die Inter-
pretation und die Entwicklung des Verfassungs- und Verwaltungsrechts 
der öffentlichen Einrichtungen im sozialen Rechtsstaat der Gegenwart. 
Da!bei kommt den Grundrechten eine doppelte Bedeutung zu, weil sie 
nicht nur freiheitsbewahrend in die öffentlichen Einrichtungen hinein-
wirken, sondern auch gerade vielfach erst mittels der öffentlichen Ein-
richtungen von den Menschen zur Entfaltung gebracht werden. Im 
Spannungsfeld von Sozialstaat und Rechtsstaat sind die öffentlichen 
Einrichtungen dazu bestimmt, Ordnungs- und Förderungsfunktionen zu 
verschränken, um so in den Formen und Zielen des sozialen Rechtsstaa-
tes den Menschen zu dienen. 

Speyer, den 31. Januar 1970 

Professor Dr. Dr. Erich Becker 
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Einleitung 

Die Behandlung des Rechts der öffentlichen Einrichtungen haftet auch 
heute noch in gewissem Umfang an den überkommenen Begrifflichkei-
ten und Vorstellungen des Anstaltsrechts. Mit den Formeln der An-
staltsgewalt und der Anstaltsautonomie sowie (immer noch) des beson-
deren Gewaltverhältnisses versucht man z. T. so disparate Bereiche wie 
Kindergarten und Zuchthaus, Schule und Friedhof, Krankenhaus und 
Leistungsprüfungsanstalt zu erfassen und rechtlich zu deuten. Zwar ist 
die Geltung der Grundrechte in diesem Bereich heute unumstritten, 
aber sie muten wie Fremdkörper in einer ganz anders strukturierten 
Umwelt an. Noch immer scheint also hier die Lücke des Rechtsstaates 
zu klaffen, durch die der rechtlich unumschränkte Obrigkeitsstaat in 
die Verfassungswelt des Grundgesetzes hereinzubrechen droht. 

Andererseits aber werden besonders die nutzbaren Einrichtungen 
mit dem Begriff der Daseinsvorsorge verknüpft. Hier nimmt sich der 
Staat der Bedürfnisse der industriellen Massengesellschaft an. Im Wort 
der Daseinsvorsorge schwingen die Vorstellungen von Masse, Ordnung, 
Dasein und Fürsorge mit1• Die Anstalten sind damit zugleich die Inkar-
nationen des Verteilerstaates; das Bild des stolzen, auf seine Freiheit 
pochenden Bürgers weicht hier dem Gegenbild des passiven Nur-Emp-
fängers, der nicht Sicherheit vor dem Staat, sondern im und durch den 
Staat begehrt. 

Dem rechtsstaatliehen Manko scheint so eine Hypertrophie des Sozial-
staates, ja des Wohlfahrtsstaates zu entsprechen. Die Anstalten schei-
nen die Peitsche des Obrigkeitsstaates mit dem Zuckerbrot des Wohl-
fahrtsstaates zu verbinden. 

Ob diese existenzielle Antinomie zutrifft, soll in der vorliegenden 
Untersuchung beantwortet werden. Dabei ist es angebracht, zunächst 
eine Gesamtschau der öffentlichen Einrichtungen zu gewinnen und ihre 
Bedeutung im Wandel der Gesellschaft abzuklären. Dies geschieht nicht 
zuletzt in der Hoffnung, daß ein Erkennen der realen Verhältnisse 
manche Theoreme zu ergänzen oder zu berichtigen vermag. Erst nach 
diesem empirischen Tableau wird in einem zweiten Teil der Einstieg in 
die verfassungs- und verwaltungsrechtliche Problematik gewagt wer-
den, wobei jeweils Grundfragen der Grundrechte, des Zulassungsrechts 

1 Vgl. KarZ Korn, Sprache in der verwalteten Welt, S. 163 f . 
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und der Benutzungsordnungen an einzelnen praktischen Beispielen er-
örtert werden. Auf diese Weise soll die Bedeutung der öffentlichen Ein-
richtungen für die freie Entfaltung des Menschen in der Gesellschaft 
der Gegenwart aufgewiesen werden. Erst dann wird sich die Gelegen-
heit bieten, in einer zugleich zusammenfassenden Erörterung den 
Standort zu bestimmen, den die öffentlichen Einrichtungen im sozialen 
Rechtsstaat der Gegenwart einnehmen. 

Die Durchführung dieses einjährigen Forschungsauftra,ges geschah in 
einer Atmosphäre verständnisvoller und toleranter Förderung und 
wurde durch eine Vielzahl sehr wertvoller Auskünfte aus allen Teilen 
der Bundesrepublik ermöglicht. Einige hundert Dienststellen der Ge-
meinden und Gemeindeverbände, der Länder und des Bundes, der be-
rufsständischen Organisationen und der Sozialversicherungsträger wie 
auch freie Wohlfahrtsverbände haben sich in zahllosen Informationen 
bemüht, ein möglichst umfassendes Bild ihrer Einrichtungen zu ver-
mitteln. Den ihnen gebührenden Dank soll die vorliegende Arbeit ab-
statten, die Hilfe und Hinweis auch für die Verwaltungspraxis sein 
möchte. 

Wie immer hat sich der Verfasser der freundlichen Unterstützung der 
Pfälzischen Landesbibliothek sowie der Mitarbeiter der Hochschul-
bibliothek Speyer erfreuen können. Mehrere Damen, insbesondere Frau 
Kaiser und Frau Josse, haben sich gewissenhaft um die genaue und 
zugleich fristgerechte Niederschrift bemüht. 

Möge die Arbeit Anregungen bieten und fruchtbare Kritik hervor-
rufen, insbesondere zu Ergänzungen aus der Sicht anderer Disziplinen 
führen. 

Speyer, im Oktober 1969 Gottfried Herbig 



TEIL A 

Bedeutung und Entwicklung der öffentlichen 
Einrichtungen in der Gegenwart 

KapiteL I 

Die Stellung der Einrichtung 
im Gesamtbereich der Verwaltung 

1. Die Einrichtung 

Bereits in der Einleitung sind die Bezeichnungen "Einrichtung" und 
"Anstalt" in anscheinend buntem Wechsel verwandt worden. Dieser 
Begriff der Einrichtung ist nach dem Vorgang der Deutschen Gemeinde-
ordnung' nicht nur in der Gesetzessprache des Kommunalrechts2 und 
der Verwaltungsorganisations heimisch geworden. Er breitet sich auch 
im Schrifttum aus und beginnt dort bereits den älteren Terminus der 
Anstalt zu verdrängen4 • 

Hier soll weder eine erschöpfende begriffssystematische noch eine 
rechtsdogmatische Erörterung der Einrichtung vorgenommen werden. 
Es erscheint aber geboten, vor dem Leser das Arbeitsfeld dieser Unter-
suchung - wenn auch nur in groben Strichen - abzustecken. Daher 
muß in kurzen Zügen der Standort der Einrichtungen im überlieferten 
Begriffsvokabular der Verwaltungslehre umrissen und insbesondere ge-
genüber den unselbständigen und selbständigen Anstalten sowie den 
Behörden und Unternehmen abgegrenzt werden. 

Es sei dabei schon vorweggenommen, daß diese Arbeit den Begriff 
der unselbständigen Anstalt bewußt vermeiden wird. Diese Bezeich-

1 Vgl. §§ 17, 18 und 67 Abs. 2 Nr. 2 DGO. 
2 Vgl. z. B. § 10 Abs. 2 und 3 und§ 85 Abs. 3 Nr. 2 GO Baden-Württemberg; 

.Art. 21, 24, 57 Abs. 2 GO Bayern. 
3 § 14 des Landesorganisationsgesetzes von Nordrhein-Westfalen vom 10. 7. 

1962 (GVBl. 1962, S. 421 ff.), dazu Rietdorf, DÖV 1962, S. 597 ff. 
4 Vgl. schon W. Laforet, Deutsches Verwaltungsrecht S. 37 ff., 197 und neuer-

dings Rupert Scholz, Das Wesen und die Entwicklung der gemeindlichen öf-
fentlichen Einrichtungen. 


